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摘要 
干部交流制度是我国人事管理体系中的重要一部分，在培养人才，优化干
部结构等多方面发挥着积极作用，同时也可能会带来官员的短期行为等负面问
题，许多学者对于这项制度以及交流的干部给予了关注。本文关注的是，随着
干部交流力度的加强，交流的干部是否会带来政策或资源的倾斜，从而影响资
源的分配。 
本文将地方财政转移支付作为政府间资源分配的指标，试图分析交流干部与
地方财政转移支付的关系。基于 2003—2009 年间地级市党政一把手的任职样本，
论文构造了市委书记、市长与地级市相匹配的面板数据，实证分析了市委书记和
市长的交流对于当地转移支付水平的影响。结果表明，异地交流来的市长对任职
地的专项转移支付水平有着积极影响，而交流来的书记与任职地的专项转移支付
水平之间没有明显的联系，且市长交流的影响在不同地区之间存在差异，在中西
部和东北地区的作用较为明显。进一步的研究发现是，来自省或中央部门的“空
降”市长对于当地的专项转移支付有着积极影响；而无论书记和市长是否属于交
流干部，实证分析并未发现对当地财力性转移支付存在显著影响。此外，财政转
移支付资金并未更多地流向经济较为落后的地区，反而是经济发展较好的地区获
得了更多的转移支付。 
本文从干部交流的视角发现了我国财政转移支付分配中存在的一些问题，不
仅拓展了干部交流的观察视角，也为财政转移支付制度的完善提供了一定的研究
支持。 
关键词：干部交流；资源倾斜；财政转移支付 
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Abstract 
Cadres exchange system is an important part of the personnel management system 
in our country, in personnel training, optimize the structure of cadres and plays a 
positive role, may also bring negative problem of officials, such as the short-term 
behavior, many scholars for the system as well as the exchange of cadres. This paper is 
concerned that, with the strengthening of the exchange of cadres, the exchange of cadres 
will bring the tilt policy or resources, thus affecting the allocation of resources. 
This paper will pay as a resource allocation between the government index of local 
finance, analyzes the relationship between the exchange of cadres and local financial 
transfer payment. Based on the Office 2003 - 2009 prefecture level city party and 
government leaders of the sample, the thesis constructs a party secretary, the mayor and 
municipal matched panel data, empirical analysis of secretary of municipal Party 
committee and mayor of communication for the effect of local transfer payment level. 
The results show that the remote communication to the mayor of office of special 
transfer payment level has a positive impact, and communication to the Secretary and 
the representation of special transfer payment no obvious link between the levels, and 
mayor of exchange between the different regions are different, in the central and 
western regions and Northeast China is more obvious. Further study found that, from 
provincial or central authorities "airborne" mayor for the local special transfer payments 
has a positive impact; and whether it secretary and the mayor is the exchange of cadres, 
empirical analysis did not find on local financial transfer payment has a significant 
impact. In addition, the financial transfer payments are not more to the more backward 
areas of the economy, but the better economic development of the region to get more 
transfer payments. 
This paper from the perspective of the exchange of cadres found China's financial 
transfer payments to the problems existing in the distribution. It not only expand the 
perspective of the exchange of cadres, fiscal transfer payment system provides some 
research support. 
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1 导论 
1.1 研究背景与意义 
1.1.1 选题背景 
干部交流在我国干部管理实践中历来所受重视，早在 1943 年，《军委关于部
队干部实行交流的指示》就提出：干部太固定，亦使干部进步停滞，上下隔阂，
故在适当程度内实行干部交流之必要。我国的干部交流在制度和实践上不断完善。 
从制度层面来说，建国后我国延续着干部交流这一传统，1962 年中共中央
在八届十中全会上通过的《关于有计划有步骤地交流各级党政主要领导干部的决
定》中明确指出，为了加强各级党委的集体领导，多方面系统地交流经验，中央
决定在全国范围内对各级领导干部进行有计划的交流。该文件是我国建国后第一
部干部交流的规范性文件，不但规定了干部交流的目的和范围，并且把干部交流
作为我国管理干部的一项基本制度。此后由于文革的影响，干部交流工作陷入了
短暂的停滞，直到改革开放后出于对干部人才的需要，培养合理的干部队伍才被
重新提上日程，干部交流工作得以回到正轨。1986 年中共中央强调，要把干部交
流作为选拔、培养干部的重要途径①。 
20 世纪 90 年代以来，政府加强了干部交流的力度，随着《中共中央关于实
行党和国家机关领导干部交流制度的决定》（1990 年）、《党政领导干部交流工作
暂行规定》（1999 年）、《党政领导干部交流工作规定》（2006 年）和《公务员法》
等一系列规定的公布实施，干部交流工作进一步的细化和规范化，如领导干部可
以在中央与地方、不同地区、中央各部门之间进行交流，还要交流一部分经济较
发达地区的领导干部到经济相对落后的地区任职②；党委和政府领导成员在同一
职位任职满十年必须交流③等等。我国逐渐形成了较为成熟的干部交流制度。 
实践方面，近些年干部交流也是我国官员任免的常态。2007 年和 2008 年，
全国党政领导干部交流人数共有 63.3 万人。截至 2009 年底，中央管理的干部实
行交流任职的共 307 人次④。在 2010 年，中组部组织了 66 名中央司局级干部到
地方任职，同时中央也从地方选拔了 63名厅级干部到部委任职，此后还在 2011
                                                                 
①《关于严格按照党的原则选拔任用干部的通知》 
②《中共中央关于实行党和国家机关领导干部交流制度的决定》 
③《党政领导干部选拔任用工作暂行条例》第八章第三十八条 
④党的十七大以来推进干部交流工作综述：活水长流业常新[EB/OL]. 新华网, 2010-03-16. 
http://news.xinhuanet.com/politics/2010-03/16/content_13183060.htm.  
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年、2012 年又组织了两批干部双向交流。2013 年全国新提拔的省级法检“两长”
全部由交流干部担任①。2014 年发改委系统新任命的司局级干部，有近半数是轮
岗交流，在数百名新调整任命的处级干部当中，六成以上是交流产生。②同时随
着中央干部交流政策的出台，地方层面也结合本地区的实际情况开展干部交流工
作。广东省在 2007 就出台了《干部交流轮岗工作实施办法》等一系列规章制度，
提高干部交流工作的规范性。山西省在 2010 年推出了深化干部人事制度的改革
方案，不仅强调要坚持各地党政一把手的交流，还要求县级党政一把手跨市交流。
青海省 2015 年的交流任用干部占到省委研究任免干部总数的 28%。干部交流工
作无论在制度还是实践层面都得到了持续的发展。 
1.1.2 问题的提出及意义 
干部交流制度是我国干部人事体系中的重要组成部分，是建设高素质干部队
伍的重要途径和必要措施，也是新时期干部管理和反腐倡廉的重要举措之一,在
实践中取得了许多成功的经验。同时有学者指出了干部交流所带来的不利影响，
如容易引发官员的短期行为 (卓凯,2010)、挤压基层干部的晋升空间③等，现有
研究大多从组织人事和利弊影响出发进行分析，但是很少从地方政府利益的角度
来看待干部的交流，没有关注到交流干部自身所具有的优势与地方利益获取的关
系。本文认为，作为从上级或者异地交流来的干部，与本地晋升的干部相比，前
者具有关系、沟通、政策等方面的优势，这些优势或许能为任职地带来更多的利
益资源。 
本文选择财政转移支付作为利益资源分配的代表进行验证，原因在于干部交
流群体与财政转移支付有着很好的契合点。1994 年我国分税制改革后，“财权上
收与事权下放”的非对称性导致了基层政府财力困难，促使了中央政府逐步加大
对地方政府的转移支付力度(袁飞,陶然,2008)，同时也形成了地方官员积极推动
经济发展的激励基础。在影响转移支付分配的众多因素中，政治因素是许多学者
所关注的要点。如王绍光(2002)认为政治因素是决定政府间转移支付的关键，詹
晶(2011)、范柏乃(2011)认为地方领导具有的中央委员身份显著地影响了转移
                                                                 
①新提拔省级法检“两长”全部由交流干部担任[EB/OL]. 新华网, 2013-02-28. 
http://news.xinhuanet.com/politics/2013-02/28/c_114843357.htm. 
②江琳. 国家发改委干部大轮岗[EB/OL].人民网, 2015-02-10. 
 http://politics.people.com.cn/n/2015/0210/c1001-26536426.html. 
③“空降”领导何以引发基层抱怨[N/OL].半月谈网, 2010-05-18. 
http://www.banyuetan.org/chcontent/jrt/2010518/49565.html.  
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支付资金的分配，交流干部与本地干部之间的差异恰好是政治影响因素研究的天
然样本，交流来的干部往往会带有一定的政治资源，这些资源或许能为当地带来
上级资金分配上的倾斜。 
为此，本文整理了 2003 年至 2009 年全国地级市党政一把手的任职情况作为
分析样本，试图探讨干部的交流与当地的转移支付水平之间的关系，借此为干部
交流制度研究提供新的视角。 
1.2 相关概念 
1.2.1领导干部 
    根据中共中央《党政领导干部选拔任用工作条例》的规定可以看出，全国各
级党政部门的领导成员都属于领导干部。具体来说，中央层面包括中共中央、全
国人大常委会、国务院、全国政协、中央纪律检查委员会、最高法检两院及其工
作部门或内设机构的领导成员；地方层面上包括县级以上各级党委、人大常委会、
政府、政协、纪委、人民法院、人民检察院及其工作部门或者机关内设机构的领
导成员，以及参照公务员法管理的县级以上党委和政府直属事业单位和工会、共
青团、妇联等人民团体的领导成员。除此之外，根据《党政领导干部交流工作规
定》和实际的干部管理经验，国企的领导成员也在领导干部之列，如 2014 年农
行董事长蒋超良调任吉林省委副书记，因此，领导干部还包括国企的领导成员。 
1.2.2干部交流 
《中华人民共和国公务员法》第十一章第六十三条规定，干部交流属于公务
员交流之列，公务员既可以在内部交流，也可以与国企、事业单位、人民团体和
群众团体中从事公务的人员交流。交流的方式包括调任、转任和挂职锻炼。干部
交流的具体定义，在《党政领导干部交流工作规定》中有明确说明，干部交流是
指各级党委（党组）及其组织（人事）部门按照干部管理权限，通过调任、转任
对党政领导干部的工作岗位进行调整，挂职锻炼工作另行规定。挂职锻炼之所以
另行规定是因为挂职锻炼的干部和通过调任、转任的交流干部存在一些明显的区
别。 
在干部交流的三种方式中，调任是指国有企业事业单位、人民团体和群众团
体中从事公务的人员调入机关担任领导职务或者副调研员以上及其他相当职务
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层次的非领导职务①。转任是指国家公务员因工作需要或者其他正当理由在国家
行政机关内部的平级调动（包括跨地区、跨部门调动）②。即调任是从行政机关
外部调入到机关内部，转任是行政机关内部的平行交流方式。挂职锻炼与前两者
的主要区别在于，挂职锻炼并不改变与原有单位的行政关系，主要是为了锻炼培
养干部，时间较短，期满后一般回到原单位工作，少数会留在挂职单位改任实职
或者调整到其他岗位。而调任和转任的干部一般是在任职地或者单位实际的主持
开展工作，并且工资和人事关系也随着本人转移到任职单位。大部分学者所关心
的干部交流带来的影响也主要集中于调任和转任的干部。现有文献的研究，干部
交流、官员交流、领导干部交流、“空降”干部这些词汇经常是交叉使用的，其
所代表的含义也大体是一致的，主要指的是从外单位或者上级部门调来任职的领
导干部，其中“空降”干部多指来自上级部门任职的干部，在强调政策或者人事
变动过程时多用干部（官员）交流，在指代具体的领导个人时用的是交流干部（官
员）。 
1.2.3财政转移支付 
财政转移支付是以各级政府之间所存在的财政能力差异为基础，为了实现各
地公共服务水平的均等化，实行的一种财政资金转移或财政平衡制度。目前我国
的财政转移支付大致可分为三类：税收返还、财力性转移支付、专项转移支付。
税收返还以 1993 年为基期，按照中央和地方的实际收入情况划分，合理确定中
央从地方净上划的收入数额，并以此作为中央对地方的税收返还基数，保证地方
的既得财力，1994 年以后税收返还的额度在 1993 年基数上逐年递增。财力性转
移支付是为了平衡各地区间财力差距，使地区间公共服务水平均等化的财政补助，
包括—般性转移支付、民族地区转移支付、调整工资转移支付等。在 2015 年施
行的《全国人大常委会关于修改〈预算法〉的决定》中，财力性转移支付被规范
地表达为一般性转移支付，但为了统计口径的统一，本文仍称作财力性转移支付。
专项转移支付是指上级政府为实现特定政策目标补助给下级政府的专项支出，下
级政府应当按照上级政府规定的用途使用资金，也就是通常意义上的“专款”，
包括一般预算专项拨款和国债补助等。
                                                                 
①《公务员调任规定》第二条 
②《国家公务员暂行条例》第十一章第五十八条 
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由于税收返还是以基数法进行分配的，收入能力强的地区能够得到更多的返
还，实际上相当于地方政府的自有财政收入，这与实现地区财政平衡的目标是相
悖的，因此本文主要关注的是后两类的转移支付。 
1.3 研究思路与结构安排 
 本研究将按照下面四个步骤进行:(1)对我国干部交流的类型和作用进行简
要梳理；(2)结合财政分权和关系问题研究相关理论，探寻干部交流、关系资源
和财政转移支付之间的理论逻辑框架；(3)通过对 2003—2009 年我国地级市党政
一把手的个人履历的整理，进行描述性分析，并提炼出测量指标，实证检验干部
交流对财政转移支付的影响，然后进一步区分出来自省或中央部门的“空降”干
部进行检验，印证前文的理论分析。(4)对文章主要观点进行回顾与总结。 
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2 文献述评 
干部交流作为人事管理体系的一部分，是许多学者关注的对象。本部分根据
现有研究，对干部交流的类型和作用进行梳理，并且指出干部交流在财政转移支
付影响因素中所占的地位。 
2.1 干部交流的分类 
    根据现实中干部交流的情况和学者的研究，干部交流整体上可分为培养性交
流、支援型交流、适才性交流、回避性交流和奖惩性交流。（1）培养性交流。培
养性交流可以通过不同部门或地区的历练，丰富干部的社会阅历，增强干部的适
应能力和工作的灵活性，同时积累自身的经验，提高办事能力。习近平指出，领
导干部应该下基层进行锻炼，基层既是领导干部了解实际的好课堂，也是领导干
部磨练作风、提高素质的大考场，对于领导干部增长领导才干、加快政治成熟至
关重要①。长期在基层工作的干部，通过在上级机关的学习锻炼，也有利于更新
理念，提高决策能力。培养性交流为选拔优秀的领导干部提供了重要后备力量。
（2）支援型交流。中国区域发展不均衡，为了促进落后地区的发展，选派优秀
干部进行支援也是干部交流的类型之一。比如为了配合实施西部大开发、振兴东
北老工业基地战略，2001 年起中组部先后组织了两批共 340 多名干部到西部地
区和革命老区挂职锻炼，2005 年又选派了 93 名干部到东北老工业基地任职和挂
职锻炼②。（3）适才性交流。干部在不同领域的工作水平并非完全一致，尺有所
短，寸有所长，有些干部在某个职位上并不能完全适应其能力，因此要考虑领导
干部结构的合理性，结合个人素质和工作能力进行调整交流。（4）回避行交流。
领导干部在一个地方待得太久，容易形成复杂的人际关系，在工作中容易受到各
种人情的制约，可能存在任人唯亲等现象，此时需要进行回避交流，如领导干部
不得在本人成长地担任县（市）党委、政府以及纪检机关等部门正职领导成员，
县级以上地方党委、政府领导成员在同一职位上任职满 10 年的，必须交流③。（5）
奖惩性交流。干部交流工作不免会带来交流干部的工作环境的变化，有些交流出
于惩罚或排斥目的，会刻意将干部从工作环境优越的地方交流到低劣的环境，或
                                                                 
①习近平强调基层是“好课堂大考场”意味深长[EB/OL]. 中国共产党新闻网, 2010-10-12. 
http://cpc.people.com.cn/GB/64093/64103/12933015.html.  
②229 名干部将边区挂职锻炼 中组部召开集体谈话会[EB/OL]. 中国共产党新闻网, 2007-07-12. 
http://cpc.people.com.cn/GB/64107/64109/5981701.html.  
③《党政领导干部交流工作规定》第五条 
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